O CASAMENTO ENTRE REDISTRIBUICAO FINANCEIRA E CONSTRUCAO DE
CAPACIDADES ESTATAIS LOCAIS: O MODELO DE CORDENACAO FEDERATIVA
DA POLITICA EDUCACIONAL BRASILEIRA!

Fabiana Bento
Fernando Luiz Abrucio

Resumo: Nos ultimos anos, as politicas publicas brasileiras buscaram de diversos modos e com
variados graus de sucesso criar estratégias para reduzir as desigualdades territoriais que marcam
regionalmente o pais. No caso da Educagdo, politicas de coordenagdo federativa tém sido
adotadas desde os anos 1990 para, ao mesmo tempo, descentralizar a provisdo dos servicos
publicos por meio da municipalizacao e diminuir as assimetrias entre os governos locais. Trés
grandes politicas de financiamento foram adotadas para alcangar esse objetivo: o FUNDEEF, o
FUNDERB e, a mais recente, 0 Novo FUNDEB. No seu formato mais recente, instituido em
2020, o novo FUNDEB aperfeicoou os mecanismos de transferéncia financeira para aumentar
a equidade entre os municipios e estabeleceu condicionalidades que geram incentivos para
melhorar as capacidades estatais locais. O presente artigo analisa os resultados iniciais dessa
legislacdo quatro anos depois de sua criagdo. O que se verifica € que ja € possivel notar uma
mudanga no perfil das burocracias educacionais locais, em especial dos gestores escolares, ao
mesmo tempo que houve melhor redistribuigao territorial dos recursos.
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Introduciao

A Educagao publica brasileira ¢ marcada pela desigualdade de acesso e qualidade da
oferta (UNICEF, 2021). Parte destas desigualdades decorre de assimetrias regionais
constitutivas, que culminaram com a escolha por parte do Brasil da adogao de um formato
federativo de governo (Abrucio, 1994), em uma tentativa de incorporar no desenho de sua
estrutura politica a possibilidade de gerar modulacdes que atendessem aos interesses e
necessidades locais, a0 mesmo tempo que combatesse as enormes desigualdades territoriais do
pais.

Nesse cenario, a provisdo da educagao foi historicamente feita por estados e municipios,
quase sem o apoio de diretrizes ou politicas nacionais que contribuissem para orientar a atuagao
dos entes federados (Abrucio; Segatto, 2017). Além disso, o escopo da politica educacional e
suas formas de oferta foram mudando ao longo das Constitui¢des brasileiras, seja no tocante a

qual nivel educacional deveria ser ofertado, os entes responsaveis pela manutengdo das escolas

! Este artigo é parte dos trabalhos da tese de doutorado da autora Fabiana Bento. Seus resultados também
foram apresentados e discutidos no workshop da International Public Policy Association, em junho de 2024 na
cidade de Gudalajara.
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e quem seriam os beneficiarios (os cidadios de direito) (Horta, 1998; Souza; Santana, 2010;
Saviani, 2013). Essa trajetoria de uma oferta educacional mais regionalizada e pouco
coordenada, impactada por descontinuidades politicas (Saviani, 2008), acabou nao conseguindo
amenizar as diferencas regionais — tanto no quesito acesso, quanto em questdes relacionadas a
qualidade (Oliveira; Souza, 2010).

Apb6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o pais passou por profundas
transformagdes no campo das politicas sociais. Uma delas foi a universalizacdo do direito a
educagdo. Para que isso ocorresse, houve um enorme e rapido avango em termos de acesso,
profissionalizacdo, avaliacdo educacional e, o mais importante, uma combinagdo inédita de
descentralizacdo com politicas nacionais, com um modelo cooperativo que buscou equilibrar
autonomia e interdependéncia (Grin, 2016). O novo marco legal visava garantir a autonomia
politica, administrativa e financeira dos municipios, partindo do pressuposto de que este modelo
geraria mais democracia e eficiéncia fiscal (Grin et. al, 2018) e, para tal, distribuiu as
competéncias pela execucdo da politica entre Unido, estados e municipios? (Oliveira; Souza,
2010).

O regime de colaboracdo entre os entes federados que foi incorporado a Constitui¢ao de
1988 coloca os entes subnacionais como principais executores da politica de educacao basica,
partilhando entre si as diferentes etapas de ensino, mas com autonomia para organizarem a
oferta e a alocagdo de gastos (Peres, Pereira, Capuchinho, 2021). Nesse desenho, a Unido
completa a estrutura, com papel normativo, redistributivo e supletivo, o que significa ndo s6 ter
um papel de ajudar no financiamento, mas também na indugdo de criagdo de capacidades
estatais locais. O tema da coordenagdo federativa, tanto do Governo Federal junto aos governos
subnacionais como dos estados juntos aos governos locais, ganha proeminéncia no federalismo
brasileiro (Abrucio, 2005; Souza, 2005; Grin; Abrucio, 2018).

Desse modo, a organizagdo das politicas educacionais teve ao longo das tltimas trés
décadas um paulatino, mas substantivo, fortalecimento da coordenacdo federativa, ainda que
ndo seja possivel observar a consolidagdo de um sistema nacional de politicas publicas como
ha em outras dreas como a Saude (Abrucio; Segatto, 2017). Essa preocupag¢do com a
coordenacdo busca reconhecer que os entes subnacionais sdo autbnomos e, portanto, o pacto
federativo ndo se da via a imposicao de prioridades e agdes por parte do Governo Federal, mas

exige que sejam pensados mecanismos de indu¢do que possam ser benéficos (Grin; Abrucio,

2 Importante destacar que a Constituicio de 1988 torna os municipios entes federados, o que faz com que o
modelo federativo brasileiro seja particular frente a outras federagdes existentes pelo mundo, dado que possui
trés niveis de poder.
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2018) e contribuam para o desenvolvimento de capacidades nos niveis locais aumentando a
possibilidade de efetividade das politicas publicas.

Lidar com as demandas por um modelo de provisdo mais descentralizado e
compartilhado exige dos territorios maior capacidade gerencial (Grin, Demarco & Abrucio,
2021), sendo necessario compreender quais mecanismos podem estimular a criacdo de
capacidades estatais locais, fortalecendo as relagdes cooperativas e o funcionamento eficaz das
politicas publicas.

Por capacidades estatais, entende-se as habilidades e competéncias presentes em um
determinado Estado e que possibilitam que este tenha maiores aptiddes para identificar
problemas, formular solugdes e, principalmente, executar agdes e entregar resultados (Pires;
Gomide, 2016). Trata-se de um processo de reforco tanto da formacao e desenvolvimento de
profissionais como de melhoria das estruturas administrativas.

E buscando compreender quais as potencialidades e limitagdes que os atuais
mecanismos de inducdo presentes na politica educacional brasileira podem ter sobre o
desenvolvimento de capacidades estatais locais que se assenta o presente artigo. Para tanto, o
foco recaira sobre o novo modelo do Fundo de Manuteng¢ao e Desenvolvimento da Educagao
Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Novo FUNDEB), promulgado como
emenda Constitucional em 2020. O objeto de andlise serdo algumas das condicionalidades
trazidas pela nova legislacdo, em especial aquela que olha para o provimento do cargo de gestor
escolar.

O FUNDEB ¢ um fundo de natureza contabil, parte do ambito estadual®, que congrega
recursos oriundos de impostos e transferéncias, vinculados a educagao. Todo recurso presente
neste fundo € redistribuido para aplicagdo exclusiva na manutencao e no desenvolvimento da
educacio basica publica®, bem como na valorizagdo dos profissionais da educagio.

A politica de fundos de transferéncia entre os entes federados faz parte das politicas
estimuladas pos a Constituicao de 1988, buscando criar mecanismos que pudessem ajudar a

viabilizar o processo de descentralizacdo nao apenas via a transferéncia de responsabilidades,

3 Sd0 26 fundos estaduais e 1 para o Distrito Federal.

4 No Brasil as etapas de ensino sdo divididas da seguinte forma: Educagio Infantil, engloba recém-nascidos a
criangas de 6 anos de idade; Primeiro ciclo do Ensino Fundamental, que abrange criangas de 6 a 10 anos;
Segundo ciclo do Ensino Fundamental, para pré-adolescentes de 11 a 14 anos; Ensino Médio, que atende
adolescentes de 15 a 17 anos; e a Educagdo de Jovens e Adultos, destinadas a pessoas que ndo completaram a
educagdo formal. Um paralelo com o sistema norte americano, a Educacdo Infantil equivale ao Preschool,
primeiro ciclo do Ensino Fundamental equivale ao Elementary School, segundo ciclo do Ensino Fundamental
equivale ao Middle School ¢ o Ensino Médio equivale ao High School.
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mas também disponibilizando recursos financeiros gerados pelo incremento das receitas
proprias e das transferéncias intergovernamentais (Marenco; Strohschoen; Joner, 2017).

Na Educagao, as discussdes e posterior promulgagdo de fundos de redistribuicdo de
recursos tiveram inicio em 1996. O novo FUNDEB, objeto do presente artigo, pode ser
compreendido como a evolugdo politica dessas acdes. Por isso, a importancia de analisar a
trajetoria das politicas de fundos a fim de compreender como elas progrediram ao longo dos
anos para responder os desafios postos pelo modelo federativo brasileiro e o contexto de ampla
desigualdade entre territorios. Segue-se aqui a literatura do neoinstitucionalismo historico que
mostra como a dindmica federativa é essencial para entender cada Federacdo (Benz; Broschek,
2013; Broschek; Peterson; Toubeau, 2017), e no caso especifico aqui, como na politica
educacional brasileira com tém sido construidas e consolidadas as politicas de combate a
desigualdade territorial entre os municipios.

Além disso, importante verificar se o repasse de recursos tem de fato constituido uma
forma eficaz de fortalecimento dos municipios para a provisdo da educacdo. Analises que se
debrugaram sobre o tema ao longo dos ultimos anos t€ém demonstrado que em territorios de
pequeno porte (com menos de 20 mil habitantes) se tornaram mais dependentes das
transferéncias intergovernamentais, sem que isso, no entanto, tenha estimulado melhores
resultados educacionais ou o desenvolvimento das administragdes publicas locais (Pinto, 2007;
2014)°.

Sendo assim, importante verificar se a evolugdo das politicas de transferéncia de
recursos e a inclusdo de novas condicionalidades podem estar enfrentando questdes que
historicamente tem sido destacadas por estudiosos do tema como fragilidades a serem
trabalhadas.

Para apresentar estas reflexdes, o presente artigo divide-se em cinco sec¢des, para além
da presente introdugdo. O primeiro bloco apresenta o que ¢ o novo FUNDEB, retomando sua
trajetoria de consolidacdo e as mudancgas propostas para o fundo, fazendo consideragdes sobre
como essas alteragdes dialogam com as expectativas ja expressas na Constitui¢ao de 1988 e os
aprendizados ocorridos ao longo do periodo de execucdo das politicas de fundos de
transferéncias de recursos. A segunda se¢do destaca como as condicionalidades do novo

FUNDEB dialogam com os desafios que estdo colocados para os municipios brasileiros,

5 O presente artigo ndio tem a pretensido de debater modelos de escola, mas reconhece que na area educacional ha
diferentes perspectivas sobre o tema. O foco das discussdes aqui apresentadas trata sobre os desafios colocados
para a construcdo de um sistema nacional de educacdo, com fortalecimento da colaboragao federativa. Sobre este
aspecto, nota-se maior convergéncia entre autores de diferentes vertentes analiticas sobre os problemas
estruturais hoje colocados.
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retomando as discussdes feitas por pesquisadores do campo sobre apoios que se mostram
necessarios para uma efetiva consolidagdo da oferta educacional publica de forma
descentralizada. A terceira secdo apresenta os procedimentos metodoldgicos que foram
adotados para analisar os avangos que ja podem ser observados apds a implementagao do novo
FUNDERB, justificando o recorte analitico sobre a condicionalidade que olha para o provimento
do cargo de gestor. O quarto bloco traz alguns dados que buscam caracterizar avangos
identificados nos municipios ap6és a implementacdo do novo FUNDEB, ressaltando as
limitagdes analiticas presentes em decorréncia do pouco tempo de execugdo da politica ¢ a
necessidade de um acompanhamento das a¢des ao longo dos proximos anos. Por fim, a quinta
e ultima se¢do do artigo retoma as reflexdes sobre o quanto as condicionalidades do novo
FUNDEB podem contribuir para o desenvolvimento de capacidades estatais nos municipios,

sinalizando para aspectos que precisam ser estudados ao longo dos proximos anos.

1. Os Fundos de Manuten¢ao e Desenvolvimento da Educa¢io no Brasil

A Constituigao de 1988 intensificou as expectativas em torno da capacidade de
realizacdo das politicas publicas pelos entes subnacionais e para tal exigiu o alcance de maior
eficiéncia e eficacia alocativa dos recursos, engajamento da sociedade, reconhecimento das
peculiaridades regionais € um processo de formulagdo mais inclusivo e democratico (Santos;
Callegari; Callegari, 2022). Todavia, a criagdo de mecanismos voltados a viabiliza¢do desse
processo de descentralizagdo, em especial com correcdo de desequilibrios entre a capacidade
dos territorios para efetivamente cumprir a oferta educacional, levaram alguns anos para seres
estruturados.

Castioni, Cardoso e Capuzzo (2021) destacam que a Constituicdo de 1988, ao mesmo
tempo em que dispds sobre a organizacdo federativa, atribuiu a8 Unido competéncia privativa de
legislar sobre diretrizes e bases da educagdo nacional, além de estabelecer como condigdo
indispensavel a disponibilidade de recursos financeiros para que os diferentes entes pudessem
oferecer uma educagdo de qualidade. No artigo 211 da Constituicdo de 1988 foi estabelecido o
repasse de recursos da esfera federal aos entes subnacionais em funcdo suplementar, com vistas
a equalizar a capacidade dos territorios em ofertar educacao. A consolidacao desses mecanismos
de repasse, contudo, levou quase uma década para efetivamente ser utilizada de forma a induzir
os territdrios para o desenho e execu¢do de determinadas acdes, intensificando também sua
fungao redistributiva.

Callegari (2020) destaca que mesmo com as estratégias redistributivas adotadas para

alocar recursos para a Educacgao, ha grandes desigualdades regionais, sendo que os municipios

Corporativo | Interno



que atendem os estudantes mais pobres sdo justamente aqueles que dispdem de menos recursos
financeiros para investir em educacdo. Essa situagdo se deve ao fato de que a logica de
financiamento educacional no Brasil supde equidade da capacidade de arrecadagdo dos
territorios (Gouveia; Souza, 2015), mas dados sobre a arrecadagdo estadual mostram a
concentragdo dos recursos.

A emenda constitucional que instituiu o FUNDEF — Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério — em 1996 ¢ um
marco importante na discussao sobre a viabilidade da execucdo da politica educacional de
forma descentralizada, visando corrigir desigualdades territoriais. Constitucionalmente, ja era
previsto a vinculagdo de recursos estaduais e municipais 2 Educagdo. Com a criagdo do
FUNDEF, um fundo que congregava recursos provenientes de impostos e transferéncias
vinculados a educagdo para que fosse feita sua redistribuicdo considerando o numero de
estudantes matriculados em cada territorio a fim de corrigir possiveis discrepancias no
investimento educacional pelo pais, o carater de enforcement do Governo Federal passou a ser
mais explorado.

O estimulo se deu via a vinculagdo de uma parcela dos recursos com destinacao
exclusiva ao Ensino Fundamental. Assim, foi possivel fazer com que os municipios, que antes
privilegiavam o investimento na educacdo infantil, realizassem maiores aportes de recursos no
ensino fundamental, gerando uma indu¢do para maior municipalizagdo desta etapa de ensino
(Rodriguez, 2001; Abrucio; Segatto, 2017).

Importante lembrar que o texto constitucional j& atribuia aos municipios a
responsabilidade pela oferta do Ensino Fundamental, porém essa fun¢do ndo vinha sendo
exercida e muitos estados passaram a assumir a responsabilidade pela oferta. Anélises feitas
sobre o periodo demonstram uma ampliacdo gigantesca da participagdo dos municipios na
oferta do Ensino Fundamental a partir de 1996, inaugurando um periodo de municipaliza¢do do
ensino sem precedentes no Brasil (Pinto, 2007; 2014).

Assim, o FUNDEF inaugurou um movimento do governo federal de gerar mobilizagao
entre entes subnacionais por meio de politicas de repasse de recursos que apresentavam
condicionalidades para acesso. De acordo com Gouveia e Souza (2015), a construcdo da politica
de fundos partiu de um reconhecimento da necessidade de expansao dos recursos disponiveis
para a Educacgdo e também de enfrentamento das desigualdades educacionais brasileiras com
investimento publico. Nota-se pds implementagdo do FUNDEF movimentos de reducdo das

desigualdades nos recursos per capita entre municipios (Castioni; Cardoso; Capuzzo, 2020),
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ainda que as diferencas entre os estados decorrentes de sua capacidade arrecadatoria tenham se
mantido (Gouveia; Souza, 2015).

Neste processo, outros problemas também foram evidenciados. A divisdo de
responsabilidades e o repasse de recursos pouco contribuiu para a eficiéncia da gestdo do
sistema. Ainda que o repasse de recursos tenha exigido a presenca de instancias de gestdo
coletiva nos estabelecimentos de ensino (Vieira; Vidal, 2015), a consulta efetiva as
comunidades sobre os processos decisérios permaneceu baixa, sendo fragil o olhar para a
qualidade do ensino (Pinto, 2007). Além disso, estados € municipios passaram a atuar de forma
a maximizar seus beneficios — estados querendo reduzir o numero de alunos em suas redes e
municipios buscando aumentar matriculas como forma de ampliar as receitas. Pinto (2007)
argumenta que houve um rompimento do equilibrio entre o total de alunos atendidos e a
capacidade financeira dos territorios, ja que em alguns casos, principalmente em localidades de
pequeno porte, os repasses via FUNDEF se tornaram vitais para a manutengdo da oferta
educacional, pois representavam parcela superior a arrecadagado total de impostos municipais.
Além disso, o autor reitera que a busca pelo aumento de matriculas fazia com que
municipalidades buscassem economias de escala, alocando mais alunos por turmas, criando
turmas multisseriadas e reduzindo a oferta de escolas rurais, que exigem maior aporte de
recursos para sua manutencao (Pinto 2007; 2014).

Mas o FUNDEF contribuiu para a formagao de professores, aumentando a qualidade
dos profissionais. Simielli (2015) mostra que a distribui¢do de professores qualificados era
desigual no Brasil, o que poderia afetar principalmente a populacdo mais pobre e vulneravel.
Nesse sentido, o FUNDEF foi um estimulo ao desenvolvimento de capacidades estatais,
fornecendo recursos para a formagao dos profissionais.

Assim, € possivel afirmar que este primeiro momento de vigéncia do FUNDEF, entre
1996 e 2006, apesar de ter conseguido gerar estimulo a municipalizacdo, também gerou
problemas no que tange a melhoria da oferta educacional e aumentou a dependéncia financeira
0s municipios em relacao aos repasses de recursos. Como a legislagdo previa a manutencao do
FUNDEEF at¢ 2006, medidas visando a manuten¢do do fundo, com extensdo de seu prazo de
vigéncia e correcdo de alguns fatores foram necessarias.

O FUNDEB - Fundo de Manutenc¢ao e Desenvolvimento da Educa¢ao Basica e de
Valorizacgao dos Profissionais de Educagao — foi regulamentado em 2007 por meio da lei federal
n® 11.494, de 20 de junho. Ele constitui um avango em relagdo ao FUNDEF devido a
incorporacdo de novas etapas educacionais como foco para o repasse de recursos, englobando

a educacdo infantil, o ensino médio e a educagdo de jovens e adultos.
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O FUNDEB deu nao apenas continuidade a politica inaugurada anteriormente, mas
possibilitou a expansao das etapas beneficiadas pelos repasses de recursos, com vistas ao
aumento de matriculas também na educagao infantil e ensino médio, visando corrigir algumas
discrepancias que o modelo anterior de financiamento havia gerado. Ao longo de sua execugao,
o FUNDEB promoveu resultados importantes, isso porque a redistribui¢do de recursos permitiu
0 acesso de municipios mais pobres a mais recursos (Castioni et. al, 2021).

Isto ocorreu devido ao incremento feito em relagdo a parcela dos recursos federais a
serem repassados, o que por um lado gerou maior efeito redistributivo. Por outro, o aumento
dos repasses considerando apenas o numero de matriculas continuou gerando algumas
distor¢des. Primeiro, importante considerar o dado analisado por Pinto (2014) que revela que
“em 89% dos municipios brasileiros — aqueles com populagdo de até 50 mil habitantes — a
receita propria representa somente 15,5% da receita total” (Pinto, 2014, p.629), o que demonstra
a manutengao da situagdo de dependéncia em relagdo aos repasses. Segundo, tem-se o que Prado
(2006) caracteriza como uma situacdo de “brecha fiscal”, quando o governo central concentra
as receitas tributdrias e os governos subnacionais ficam com os encargos, situacao que estimula
a necessidade de repasses. Terceiro, observa-se o que Bremaeker (2011) alerta em relagdo a
uma politica de fundos baseada apenas em matriculas que pode acabar gerando distor¢des,
prejudicando municipios menos populosos.

Pinto (2014) também destaca que, a despeito do avango da municipalizacao, dados do
IBGE ainda apontam para limita¢des na capacidade de conducdo das politicas educacionais em
nivel municipal. Sdo exemplos dessa situagdo a auséncia de uma secretaria exclusiva de
educagdo, de um sistema proprio de ensino e da aprovacao de um plano municipal de educagao
em quase metade dos territorios (Pinto, 2014).

O FUNDEB constituiu um importante direcionador para o desenvolvimento de
capacidades estatais ao expandir a cobertura da educacao bésica obrigatoria dos 4 aos 17 anos,
levando os estados e municipios a desenvolver estruturas administrativas mais fortes. O impacto
foi maior nos municipios, gerando um impulso inicial para o aumento da cobertura educacional
e criando capacidades estatais antes ndo existentes.

Nao obstante os desafios aqui colocados, o ciclo do FUNDEB iniciado em 2006, assim
como a politica predecessora, tinha prazo de vigéncia determinado, com previsdo de
encerramento em dezembro de 2020. Isto significa que caso nao houvesse uma votacdo no
legislativo nacional com vistas a renovacdo do fundo, os repasses de recursos seriam cessados
— uma situagdo que acarretaria graves riscos a manutencao da oferta da educacdo basica nos

diferentes territérios brasileiros, em especial nos mais vulneraveis. Segundo dados apresentados
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pelo IBSA (2024), caso houvesse encerramento do repasse de recursos, “Os 1.220 municipios
de mais baixo nivel socioecondmico (onde estudam 7,5 milhdes de alunos), perderiam, em
média, metade da capacidade de investimento por aluno” (IBSA, 2024, p.4). Se a presenga do
FUNDEB exigia aten¢do para algumas questoes de aperfeigoamento visando evitar distor¢des
territoriais, sua auséncia significaria o colapso do sistema municipal de educacao.

O novo FUNDEB foi uma resposta a essa situagdo. Trata-se de uma politica que ingressa
na agenda nacional com o objetivo de fomentar a constru¢ao de uma politica educacional em
defesa da equidade e da oferta publica (IBSA, 2024).

A emenda constitucional n® 108 de 2020 institui o novo FUNDEB, aumentando a
complementac¢do da Unido de forma gradual ao longo do periodo 2020-2026 e adotando novos
critérios para redistribuicdo dos recursos entre os entes federados, a fim de estabelecer uma
distribuicdo mais justa. (Castioni et. al, 2021)

Importante ressaltar que, em termos de avangos, o novo FUNDEB foi tornado um
mecanismo permanente na Constituicdo Federal, o que visa garantir a perenidade da politica
publica, uma forma de superar o historico de descontinuidade tao presente na oferta educacional
brasileira. Além disso, o carater permanente do novo FUNDEB ndo inviabiliza a possibilidade
de revisdes e aprimoramentos ao longo dos anos, ja previstas no texto legal aprovado.

As mudangas incorporadas pelo novo FUNDEB podem ser caracterizadas em 6 grandes
pilares®:

1. Alteragdes na composicao do fundo, com mudanca do conjunto de impostos
considerados e aumento da complementagdo por parte do governo federal,
passando de 10% para 23%, a ser implementada de forma gradual entre 2020 e
2026. Esta ¢ uma mudanga importante em relagdo ao carater redistributivo do
fundo, ja que da maior peso a transferéncia de recursos do governo federal aos
municipios, visando enfrentar a questdo da “brecha fiscal”;

2. Requisitos para a contagem das matriculas, incluindo estudantes oriundos de
institui¢des privadas conveniadas na educacdo profissional técnica de ensino
médio, contabilizagdo de dupla matricula para a educacdo profissional técnica

de nivel médio articulada ao ensino regular e prazo de 30 dias para que estados

® Essa apresentacdo em seis pilares foi desenvolvida pelos autores deste artigo. Outras leituras em relagdo aos
eixos de alteragdo propostos pelo novo Fundeb sdo possiveis. Para mais informagdes ver: Todos pela Educagao
(2020, August 26). Novo Fundeb aprovado no Congresso Nacional. Retrieved May 21, 2024, from
https://tinyurl.com/mwat25k3
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e municipios retifiquem os dados prévios do censo escolar’, ndo podendo
solicitar alteragdes apos a publicagdo final do documento;

Medidas para a valorizagdo dos profissionais da educagdo, estipulando a
aplicagdo de ao menos 70% dos recursos com profissionais da ativa,
considerando diversas categorias para além do magistério, além de vedar a
utilizagdo de recursos com pagamento de inativos. Importante ressaltar que foi
autorizado uso dos recursos vinculados aos gastos com profissionais para
pagamento de bonificacdes, abonos, aumentos e corre¢des salariais, em um
esforgo direcionado para o desenvolvimento das burocracias locais;
Flexibilizacdo do calendario de execu¢do orcamentaria, autorizando o uso de
10% dos residuos do ano anterior até o final do primeiro quadrimestre do ano
seguinte. Uma medida que visa otimizar a aplicacdo dos recursos, evitando
desperdicios, muitas vezes observados em territdrios que aplicavam as receitas
de forma indiscriminada apenas para garantir a execugdo total dos repasses
dentro do ano;

Fortalecimento dos mecanismos de controle social, possibilitando que os
ministérios publicos da unido, estados e distrito federal possam atuar de forma
conjunta na fiscalizacao da aplicacao dos recursos, além da obrigatoriedade do
registro bimestral no sistema de informagdes sobre orcamentos publicos em
educacdo (Siope), mantido pelo Ministério da Educagdo. Também foram
promovidas mudancas na composicdo do Conselho de Acompanhamento e
Controle Social do FUNDEB (com a inclusao de representantes de organizagdes
da sociedade civil, escolas indigenas, escolas do campo e escolas quilombolas)
e na Comissdo Intergovernamental do FUNDEB (trazendo representantes dos
estados, municipios e 6rgdos federais). Todas essas medidas sdo respostas a
necessidade de maior transparéncia e accountability na execucdo da politica,
tentando circunscrever melhor o poder que alguns secretarios municipais de
educagdo possuiam por gerir um orcamento muito elevado — as vezes superior a

propria receita municipal, o que acabava concedendo grande poder a este ator

70 Censo Escolar da educaciio basica é uma iniciativa desenvolvida pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Anisio Teixeira (INEP), ligado ao Ministério da Educacdo do Governo Federal Brasileiro, e realizado
em regime de colaboracdo entre as secretarias estaduais e municipais de educagdo, com a participacdo de todas
as escolas publicas e privadas do pais. Trata-se de uma pesquisa censitaria de carater declaratério que coleta
informagoes sobre os estabelecimentos de ensino, gestores, turmas, alunos e profissionais escolares em sala de
aula e tem periodicidade anual. Estd em vigor desde 1995, sendo a base para identificagdo do nimero de
matriculas em cada etapa de ensino nas diferentes redes educacionais do pais.
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politico e abrindo caminho para o estabelecimento de relagdes clientelistas

(Pinto, 2014);

Mudangas nos tipos de complementacao de recursos feitos pela unido as redes,

visando promover maior equidade. As medidas adotadas pela nova legislagao

buscaram criar indicadores que permitam calcular os repasses de recursos tendo

como base ndo apenas o numero de matriculas, mas olhando também para

algumas condicionalidades. Sao trés os parametros considerados:

a.

VAAF — Valor aluno/ano FUNDEB: ¢ o parametro tradicionalmente
utilizado, ja aplicado no antigo FUNDEB. Cada estado possui seu
proprio fundo, que congrega recursos destinados a educacdo. Esse valor
total do fundo ¢ dividido pelo nimero de matriculas, a fim de gerar um
parametro comum que indique qual o minimo a ser investido por aluno.
Quando um fundo estadual ndo atinge o valor minimo de investimento
anual por aluno, a unido faz um repasse de recursos visando
complementar o valor por aluno. Em geral, estados com renda per capita
menor recebem mais recursos. Esse ¢ um mecanismo que visa equalizar
algumas das desigualdades interestaduais.

VAAT — Valor aluno/ano total: trata-se de um novo parametro que busca
utilizar os repasses do governo federal de forma a reduzir discrepéancias
ndo apenas entre os estados, mas também entre municipios. Considera
qual a disponibilidade total de recursos destinados a educagdao em um
determinado territdrio, considerando outras fontes para além do recurso
do fundo. Visa analisar a disponibilidade fiscal e auxiliar os entes
subnacionais com menos capacidade arrecadatoria, dado que ao pautar-
se unicamente pelo VAAF ¢ possivel que municipios mais pobres
localizados em estados ricos tenham dificuldade em acessar a
complementacao por parte da Unido.

VAAR - Valor aluno/ano resultado: trata-se de um novo parametro que
busca utilizar os repasses do governo federal de forma a reduzir
desigualdades sociais presentes nos territorios. A distribui¢ao se dara
com base em dois parametros: (1) avanco nos resultados de
aprendizagem ponderados pela taxa de aprovagdo, de modo a estimular
melhorias nos niveis de proficiéncia dos estudantes; (2) abrangéncia do

atendimento escolar de criancas e jovens, visando captar evasao escolar.



No caso do VAAR, importante notar que esse repasse de recursos so sera
concretizado mediante ao cumprimento de algumas condicionalidades
pelos territorios.

Também foi incorporado no novo FUNDEB a preocupag¢ao com o acompanhamento da
politica e seus efeitos, sendo necessdria a realizacdo de uma avaliagdo sobre os efeitos
redistributivos a cada dois anos. Esta ¢ uma medida importante, mas que até o momento ainda
nao esta vigente.

Como ¢ possivel notar, o novo FUNDEB traz em sua composi¢do alguns mecanismos
que visam responder os problemas encontrados durante a execugao das politicas de repasse de
recursos anteriores vigentes no Brasil. Primeiro garantindo a continuidade dos repasses, a fim
de enfrentar a incerteza gerada pela temporalidade dos marcos legais que colocavam em risco
os avancos obtidos pela municipalizagdo da oferta. Segundo, criando critérios para
aprimoramento da redistribuicdo dos recursos entre os territorios, de forma a enfrentar as
distor¢des que haviam sido identificadas nas ofertas do FUNDEF e antigo FUNDEB.® Terceiro,
criando critérios que consideram ndo apenas a garantia de uma ampla oferta educacional, mas
que também olham os resultados de aprendizagem. Sendo assim, os municipios sdo convocados
a também adotar medidas visando a qualidade da oferta, j& que seus resultados impactam
diretamente no acesso aos recursos. Quarto, por trazer um olhar a regides de maior
vulnerabilidade e escolas que atendem a segmentos sociais especificos (como as indigenas e
quilombolas), trazendo para a legislacdo maior atengdo aos principios de equidade. E por fim,
em quinto lugar, incorporando nas regras para o acesso aos recursos a necessidade de
cumprimento de condicionalidades que tem entre seus preceitos a inten¢do de desenvolver
também a capacidade administrativa local, em especial, estimulando o desenvolvimento dos

profissionais da educacdo e a qualificagdo dos processos de selecao dos gestores escolares.

2. As condicionalidades do novo FUNDEB
O novo FUNDEB adotou como condicionalidades para a efetivacdo do repasse de
recursos complementares do governo federal aos entes subnacionais a obrigatoriedade que as
redes demonstrem evolu¢do nos indicadores de atendimento ou aprendizagem com equidade,

além da necessidade de cumprimento de cinco critérios:

8 Santos, Callegari e Callegari identificaram em projecdes sobre a distribui¢iio dos recursos que o novo Fundeb
promovera redugdo da dispersdo dos recursos disponiveis entre as redes, além de ampliar a participacio de
municipios mais vulneraveis na alocagdo dos recursos da complementagdo da Unido.
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1. Provimento do cargo ou fung¢do de gestor escolar de acordo com critérios técnicos de
mérito e desempenho;

2. Participagdo de pelo menos oitenta por cento dos estudantes de cada ano escolar nos
exames nacionais do sistema de avaliagdao da educacao basica;

3. Reducido das desigualdades socioecondmicas e raciais medidas nos exames nacionais
de avaliac¢do da educacdo;

4. Formalizagdo do regime de colaboragdo entre estados e municipios na legislagao
estadual;

5. Referenciais curriculares alinhados a base nacional comum curricular.

Esses critérios condicionam o repasse na modalidade VAAR, que representam 2,5% do
valor total da soma dos 27 fundos estaduais. 10% dos recursos seguem o fluxo de repasses
considerando o critério VAAF, ja utilizado pelo antigo FUNDEB. Outros 10,5% dos recursos
seguem critérios redistributivos que buscaram corrigir as discrepancias anteriormente
observadas no que diz respeito a necessidade de maior aten¢do a localidades pequenas e mais
vulneraveis, seguindo o critério VAAT. Isso significa que a mudanga do repasse de recursos do
antigo FUNDEB para o novo FUNDEB (de 10% para 23%) ocorre justamente pela
implementagdo dos critérios VAAT e VAAR, uma clara resposta aos problemas notados sobre
a capacidade redistributiva da politica.

Ja em relacdo ao VAAR, ainda que 2,5% parecam uma parcela pequena de recursos,
cabe lembrar que dada a dependéncia dos municipios aos repasses e o fato de que apenas parte
dos municipios se habilitardo para ter acesso a esse repasse, a mudanca efetuada ¢ bastante
substantiva.

Essa modalidade de transferéncia federal condicionada representa uma nova fonte de
recursos que incentiva as redes a tomarem determinadas decisdes sobre as formas de oferta
educacional em seu territorio (IBSA, 2024), algo que vai muito além do que estipulava o antigo
FUNDEB, acentuando o carater indutor para desenvolvimento de capacidades estatais nos
territorios.

A primeira condicionalidade - Provimento do cargo ou fun¢do de gestor escolar de
acordo com critérios técnicos de mérito e desempenho — visa fortalecer um aspecto da estrutura
escolar que tem sido muito destacado pela literatura. Isto porque a figura do diretor tem papel
significativo tanto para a aprendizagem quanto para a constru¢do de um melhor ambiente
educacional (Abrucio, 2010; Oliveira; Carvalho, 2018; Grissom et. al, 2021).

Questoes relativas ao acesso ao cargo de gestor escolar e sua progressao na carreira tem

sido amplamente debatidas, ja que a indicacao de diretores para as escolas publicas brasileiras
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normalmente ¢ influenciada por uma escolha politica local, que em alguns casos pode nao
considerar as capacidades necessarias para que este profissional adote uma gestdo efetiva
(Oliveira; Carvalho, 2018). Essas praticas podem gerar uma situagdo de clientelismo politico e
partidario (Oliveira; Carvalho, 2018) que, somadas as fragilidades do proprio corpo diretivo
das redes educacionais pode acarretar numa profunda perda de capacidade para a execucdo da
politica educacional de forma descentralizada.

Apesar da importancia da questdo, dados da MUNIC® de 2021 indicavam que em 80%
dos municipios o provimento do cargo de gestor escolar se deu por mecanismo de livre
nomeacao por indicagdo. Esta é uma questdo problematica porque, como destacam Vieira e
Vidal (2015) a escolha de gestores por indicagdo “fere principios democraticos e republicanos,
na medida em que esses procedimentos nao envolvem critérios claramente definidos,
publicidade e transparéncia” (Vieira; Vidal, 2015, p.27). Além disso, a MUNIC de 2021 também
indicou que 58% dos municipios ndo possuiam planos de carreira para profissionais da
educag¢do nao docentes.

Ainda sobre as limitagdes das estruturas municipais, dados da MUNIC®® de 2021
revelam que em 40% dos municipios brasileiros o 6rgao gestor da educagdo nao ¢ uma pasta
exclusiva, sendo gerida em conjunto com outras politicas (esportes e cultura, por exemplo). Em
outros 3% dos municipios sequer ha uma secretaria responsavel pela gestdo da politica
educacional, sendo a questdo gerida de forma diretamente subordinada a chefia do executivo.
Além disso, a MUNIC 2021 também mostra que em 32% dos territorios o responsavel pela
ordenagdo das despesas € o proprio prefeito.

Essas sdo informacdes que dialogam com o que ja foi apontado por Pinto (2014) sobre
as fragilidades da estrutura gestora da educagdo dos municipios brasileiros. De acordo com o
autor, a existéncia de instituigdes de natureza fragil, com profissionalismo questionavel (no
sentindo de qualificagdo para ocupacdo de um cargo burocratico), mostra-se uma grande
barreira para a estruturacao das politicas educacionais.

Como destacado por Corréa (2023), se a profissionalizacao do corpo técnico das redes
(em seus diferentes niveis) aumenta a probabilidade de qualificar a oferta de servigos publicos,

¢ preciso gerar condi¢des para que esses profissionais possam exercer suas competéncias. Sobre

® Fonte: MUNIC - Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais. IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica. 2021.
10 Fonte: MUNIC - Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais. IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica. 2021.
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este aspecto, o autor argumenta sobre a importancia do gerenciamento do orgamento da
secretaria municipal de educacao.

Sendo assim, a inclusdao de uma condicionalidade dentro do novo FUNDEB que
estimule a formacdo de um corpo burocratico gestor no nivel municipal, responsavel pela
execucao final da politica publica em interface direta com os docentes e a populagdo pode
constituir numa ferramenta importante para o fortalecimento das capacidades estatais locais,
auxiliando inclusive no enfrentamento de situacdes problemas que decorrem da baixa
capacidade presente no nucleo das secretarias municipais de educagao.

Sobre este aspecto, Marenco, Strohschoen e Joner (2017) reiteram que a presenca de
uma burocracia profissional promove estabilidade e autonomia desses agentes, tornando-os
menos vulneraveis aos ciclos politicos e eleitorais. Além disso, os autores destacam que a
formagdo técnica incrementa a influéncia desses profissionais sobre a agenda de politicas
publicas, em especial naquelas de carater redistributivo.

Sobre a segunda condicionalidade trazida pelo novo FUNDEB — participacdo de pelo
menos oitenta por cento dos estudantes de cada ano escolar nos exames nacionais do sistema
de avaliagdo da educagao basica —, ela visa contribuir para a disponibilidade de informacdes
acuradas sobre os territérios, o que pode levar ao desenho de politicas mais eficazes.

Como anteriormente relatado, a oferta educacional no Brasil ¢ uma responsabilidade
partilhada entre os entes federais (unido, estados e municipios). Para tornar possivel a gestao
dessa oferta, foram feitos esfor¢os no sentido de criacido de sistemas de informacdo. Um desses
sistemas, implementado na década de 1990, ¢ o Sistema de Avaliacio da Educacdo Bésica
(Saeb), cujo objetivo e fornecer elementos que apoiem a formulagdo e monitoramento de
politicas voltadas a melhoria da qualidade educacional, contribuindo para o desenvolvimento
de uma politica descentralizada (Bonamino; Franco, 1999).

O Saeb ¢ uma avalia¢do aplicada bienalmente para alunos dos anos finais dos ciclos
educacionais'!, abrangendo todas as escolas da rede piiblica e uma amostra de escolas privadas.
Visa observar a proficiéncia dos estudantes em lingua portuguesa e matematica, além de coletar
informagdes sobre o perfil das unidades escolares, gestores, professores e estudantes.

Para que tal informacao de fato possa guiar o desenho das politicas publicas, orientando
os decisores politicos sobre fragilidades no aprendizado, necessidades de investimento e
mudangas conjunturais, ¢ preciso que as informagdes coletadas sejam representativas da

realidade. Ocorre que, apesar de ser censitario, os dados dos municipios podem ser divulgados

11'5° ano do Ensino Fundamental 1; 9° ano do Ensino Fundamental 2; 3° ano do Ensino Médio.
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a partir de uma taxa de adesdo de 50% dos estudantes. Isso significa que se houver problemas
em relagdo a parcela da populagdo que fez a prova, com exclusdo de alunos em situagdo de
maior vulnerabilidade social, por exemplo, os resultados do Saeb incorrem no risco de nao
serem um bom parametro para o desenho das politicas publicas.

Ao gerar a condicionalidade de 80% de adesdo ao Saeb como pardmetro para a
distribui¢@o dos recursos do novo FUNDEB, ha um estimulo para que os municipios adotem
medidas para que escolas e estudantes sejam de fato mobilizados para a realiza¢ao dos exames.
Isso exige um esforco de articulagdo dentro dos municipios a fim de viabilizar a aplicagdo das
provas e o acesso dos estudantes aos locais. Deste modo, pressiona as gestdes municipais a
estabelecerem conexdes dentro das redes, fortalecendo aspectos relacionais entre o 6rgdo
municipal de gestdo e as unidades escolares. Além disso, o resultado desse esforco — a
disponibilidade maior de dados — gera também um efeito sobre o accountability das redes,
aumentando a possibilidade de que membros da sociedade possam exercer controle das agdes
governamentais, além de facilitar a atuacdo de 6rgdos de fiscalizacao.

A terceira condicionalidade do novo FUNDEB - Reducdo das desigualdades
socioeconOmicas e raciais medidas nos exames nacionais de avaliagdo da educagdo — esta
diretamente relacionada a anterior. Para que as redes possam atuar a fim de reduzir
desigualdades de acesso a uma educagdo publica de qualidade por diferentes grupos
populacionais, possuir dados fidedignos e passiveis de desagregacao ¢ algo fundamental, seja
para o planejamento, seja para o controle das acdes.

Ao estimular um olhar para grupos populacionais especificos, a condicionalidade
também estimula que as redes passem a repensar o direcionamento das politicas publicas,
adotando critérios para planejamento das agdes locais. Assim, nota-se a possibilidade de
fortalecimento das gestdes municipais no sentido de adotarem processos de diagndstico,
planejamento e alocagdo de recursos com vistas a reduzir desigualdades.

Contudo, importante destacar que até o momento todas as trés condicionalidades aqui
relatadas geram enormes pressdes sobre a capacidade operacional dos municipios e, como ja
relatado, a infraestrutura administrativa do executivo municipal possui limitacdes evidentes.
Nesse sentido, a quarta condicionalidade visa estimular a adogdo de um mecanismo indutor de
capacidades que fortaleca a relacdao entre estados e municipios, considerando que os estados
podem constituir um apoio fundamental para que a politica se dé de forma descentralizada,
utilizando sua infraestrutura (que ¢ mais robusta que a dos municipios) para gerar apoios.

Pinto (2014) relata que na atual conjuntura estados e municipios, quando dialogam, o

fazem apenas para a resolucdo de problemas emergenciais. Contudo, o autor destaca a
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importancia de se pensar em estruturas regionais, que possam se valer, por exemplo, das
estruturas regionais existentes nas secretarias estaduais de educacdo e que possuem em suas
estruturas técnicos concursados, especialistas em planejamento e avaliagdo do ensino e outros
profissionais que poderiam prestar suporte as unidades escolares das redes estadual e
municipais a fim de pensar objetivos comuns e agdes integradas.

Essa ¢ uma proposta que dialoga diretamente com a experiéncia exitosa do estado do
Ceara, que em 2007 criou o PAIC — Programa de Alfabetizagdo na Idade Certa. O PAIC visa
fortalecer o regime de colaboragdo entre estados € municipios, uma resposta aos diagnosticos
feitos pelo comité cearense para a eliminacdo do analfabetismo escolar que constatou a
fragilidade das gestdes municipais em conduzir politicas de alfabetizagdo (Costa; Ramos,
2020). Neste programa, o estado fornece apoio técnico e pedagdgico aos municipios via suas
regionais de ensino, gerando uma proximidade entre estado e municipios via a discussdo
regionalizada das politicas publicas educacionais. A experiéncia do Ceara ¢ reconhecida como
uma politica de colaborag¢do exitosa que gerou resultados bastante positivos (Vieira; Vidal,
2013).

Estimular que sejam fortalecidas as relagdes entre os entes subnacionais ¢ uma forma
de reconhecer que a constitui¢do de arranjos operacionais pode contribuir para dotar os
territorios das capacidades necessdrias para a execu¢do bem-sucedida de politicas publicas
(Gomide; Pires, 2014), promovendo mecanismos de transferéncia e compensagao.

Por fim, a quinta condicionalidade — referenciais curriculares alinhados a base nacional
comum curricular —traz em si uma referéncia a uma politica mais ampla, que extrapola o ambito
das discussdes do FUNDEB. A Base Nacional Comum Curricular (BNCC) foi aprovada em
2017 pelo Conselho Nacional de Educagdo e na sequéncia homologada pelo Ministério da
Educacdo. Visando garantir a adesdo dos entes subnacionais a BNCC, o governo federal
desenvolveu o programa de apoio a implementagdo da BNCC — ProBNCC. Esse programa ficou
vigente entre 2018 e 2021 e tinha como proposi¢ao estimular a implementagdo da base em
estados e municipios a partir de trés frentes de acdo: (1) assisténcia financeira as secretarias
estaduais de educagdo, com vistas a assegurar a qualidade técnica e a constru¢do em regime de
colaboracdo com municipios dos referenciais curriculares elaborados a partir da BNCC; (2)
formagdo das equipes técnicas de curriculo e gestdo das secretarias estaduais € municipais de
educagdo; (3) assisténcia técnica para as secretarias estaduais para que estas auxiliassem a
implementa¢do da BNCC junto as secretarias municipais (Brasil, 2018).

Como ¢ possivel notar, o ProBNCC foi uma politica que visou capilarizar a adesdo a

base nacional comum curricular, fomentando a partir do governo federal a formagao de arranjos
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de colaboracdo que pudessem munir tecnicamente estados e municipios das condigdes
necessarias para o desenvolvimento desta acdo. Dados do Observatorio do Movimento pela
Base indicam que “com o apoio e os recursos do ProBNCC, até o fim de 2019, todos os estados
e o Distrito Federal ja haviam concluido a elaboragdao de um referencial curricular para
Educacdo Infantil e Ensino Fundamental alinhado a BNCC”, sendo que as redes municipais
passaram a usar esses referenciais, ou por adesdo ou adaptando seu conteudo as necessidades
locais (O Programa de Apoio a Implementagdo da BNCC - ProBNCC | Observatorio
Movimento Pela Base., s.d.).

Ainda que o ProBNCC tenha também tido a intencdo de contribuir para o
desenvolvimento de capacidades locais, seja pelo repasse de recursos financeiros, seja via o
fortalecimento das capacidades técnicas locais, como esta politica antecede a emenda do novo
FUNDEB, optou-se por ndo incluir analises relacionadas a este topico no presente artigo. Sobre
isso, € preciso reconhecer que quaisquer efeitos positivos observados no sentido de adesdo a
BNCC foram estimulados por outras intervengdes politicas que extrapolam as

condicionalidades do FUNDEB e exigem um estudo mais profundo e minucioso.

3. Escolhas metodologicas

Para que fiquem evidentes as escolhas metodologicas feitas pelo presente artigo com o
intuito de analisar avancos nas capacidades estatais dos municipios e adequadamente relaciona-
los aos estimulos feitos pelo novo FUNDEB, ¢ importante apresentar quais as limitacdes que
cercam o objeto de estudo e como elas orientaram o recorte analitico.

Uma primeira consideragdo que precisa ser feita diz respeito ao tempo de execugdo do
novo FUNDEB. Como j& explicitado, a legislagdo foi aprovada em 2020, portanto a
possibilidade que mudangas mais estruturais ja tenham se consolidado a ponto de serem
captadas em indicadores ¢ mais restrita.

Dito isso, a possibilidade de investigar a quarta condicionalidade, que olha para a
formalizagdo do regime de colaboracdo, se mostra mais limitada. Ainda que os dados
disponiveis demonstrem que todos os estados brasileiros em 20242 cumpriram a
condicionalidade relativa ao regime de colaborag@o, o que demonstra a for¢a indutiva do novo
FUNDEB, na pratica sabe-se que alguns processos ocorreram proforma, apenas como resposta
ao marco legal. A heterogeneidade dos territorios faz com que os processos tenham tempos e

movimentos muito especificos, sendo preciso considerar que os esfor¢os desempenhados
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provavelmente variaram muito pelo pais — em termos qualitativos. Sendo assim, investigagdes
que olhem para o papel do novo FUNDEB na indu¢do de maior colaboragdo exigem, além de
um espectro temporal mais amplo, um olhar mais profundo, que seja capaz de captar as nuances
do processo e compreender se de fato hd processos colaborativos em vigor e quais as
caracteristicas dessa relagdo entre estados e municipios.

No que diz respeito a segunda e terceira condicionalidades, relacionada a participagao
de ao menos 80% dos estudantes nos exames nacionais de avaliagdo da educacdo basica e
reduc¢do de desigualdades captadas por estas avaliagdes, dois pontos sdo importantes. Primeiro,
a condicionalidade referente a participagdo dos estudantes nas avaliagdes ainda nio esta em
vigor em decorréncia do periodo pandémico, que impactou significativamente a realizagao dos
exames nacionais. Estas avaliacdes ocorrem bienalmente no Brasil, em anos impares. Devemos
destacar que em 2021 houve uma significativa expansdo do problema da ndo informagdo de
dados desagregados no nivel municipal e por escolas, provavelmente motivado pela maior
dificuldade enfrentada por grupos em situagdo de vulnerabilidade social em ter acesso a escola
durante a pandemia (Menezes; Bento; Garcia, 2023). Essa auséncia de informacgdes afetou ndo
apenas a série historica das avaliagdes externas brasileiras, mas de certo modo acabou por
reforcar o apagamento de alguns grupos populacionais, o que exige cuidado com a leitura dessas
informacdes para a realizacdo de diagnosticos.

O segundo aspecto a ser destacado ¢ que, apesar da urgéncia da questao, mudancas nos
parametros de desigualdades sociais provavelmente levardo tempo para serem observadas. O
historico sobre a persisténcia de problemas sociais no Brasil demonstra que esta ¢ uma questao
multifacetada, arraigada estruturalmente e que exigira uma agdo bastante contundente dos
orgaos publicos. Portanto, dado o tempo de implementacdao do novo FUNDEB, ¢ dificil que
tenhamos argumentos consistentes para analisar este ponto. E preciso que seja analisado com
mais cuidado quais as medidas que estdo sendo adotadas pelos territorios para enfrentamento
da questdo, ndo apenas os resultados captados em indicadores sociais — que podem ser alvo de
manipulagdo em uma tentativa de apenas responder a exigéncia legal.

Diante deste cendrio e ciente do potencial que o novo FUNDEB tem em se constituir
uma politica indutora de capacidades estatais, o presente trabalho optou por focar sua anélise
sobre a primeira condicionalidade — Provimento do cargo ou func¢do de gestor escolar de acordo
com critérios técnicos de mérito e desempenho.

Esta ¢ uma acdo que estd mais sob o controle direto dos atores governamentais, sendo
uma consequéncia de decisdes que podem ser lideradas pelo poder executivo municipal. Como

ja relatado, o acesso a recursos do FUNDEB ¢ de extrema importancia para os municipios
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brasileiros, portanto ¢ esperado que os governantes desses territorios adotem rapidamente
medidas que estejam sob seu controle para garantir a manuten¢do do acesso aos recursos.

Sendo assim, analisar esta condicionalidade ¢ um caminho que pode nos dar fortes
indicios sobre o real potencial transformador da atual legislacdo sobre a organizagdo dos
municipios, sinalizando o quao indutiva a legislagdo tem sido.

Para testar a hipdtese, foram analisados dados secundarios oriundos do Censo Escolar
da Educacao Basica entre os anos de 2019 e 2023. Sao dados referentes aos gestores escolares
atuantes em escolas das redes municipais de educagdao. Os dados consideram o universo dos
municipios brasileiros (5.568 territdrios) e olham para o provimento do cargo de gestor escolar,
formagdo inicial e continuada. Também foram considerados dados secundarios oriundos do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE) referentes ao cumprimento das
condicionalidades do FUNDEB para os anos de 2023 e 2024. A andlise de dados ¢ descritiva e
busca caracterizar mudangas nas caracteristicas dos municipios brasileiros em um recorte

longitudinal, considerando o periodo de implementagdo do novo FUNDEB.

4. Analise de dados das redes municipais pés implementacio do novo FUNDEB

Segundo as informagdes disponiveis no painel de estatisticas dos gestores escolares da
educacdo bésica, divulgado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP), houve mudangas importantes no perfil dos gestores escolares no periodo entre
2019 e 2023.

Primeiramente, nota-se um movimento de aumento da escolaridade dos gestores, com
mais frequéncia de profissionais com ensino superior completo e reducao dos profissionais com
apenas ensino médio completo. Esse movimento pode ser decorréncia apenas de um processo
de transi¢do natural dos profissionais da educacdo, dado que pessoas formadas pelo antigo

magistério®® estdo se aposentando.

Figura 1 — Percentual de gestores escolares pertencentes as redes municipais de educacao
segundo o grau de escolaridade

13 Magistério era um curso de extensio oferecido junto ao Ensino Médio que visava habilitar pessoas para
exercerem a func¢do docente. Essa modalidade de formagao ndo ¢ mais tida como suficiente para o ingresso na
carreira de professor no Brasil desde 1996.

Corporativo | Interno



89,4%
83,9% 85,5% 87,1% 88,1% 7
P— —C=— — o=
15,9%

0 14,3% 12.8% 11.8% 10,5%
0,2% 0,2% 0,1% 0,1% 0,1%
C < @ @ @
2019 2020 2021 2022 2023
=@—EF completo EM completo  ==@=Ensino Superior completo

Fonte: Censo Escolar da Educacdo Basica — painel de estatisticas dos gestores escolares da educagdo
basica (INEP)

Interessante observar, contudo, que no que tange a formagdo continuada hid uma
mudan¢a muito significativa nos ultimos anos, especialmente entre 2021 ¢ 2022. O que se
observa ¢ um aumento do nimero de gestores escolares que declaram ter formagao em gestao
escolar, um salto de 11,3 pontos percentuais em cinco anos. Isso significa que a presenca de
gestores escolares com qualificagdo no tema da gestdo mais que dobrou em um curto periodo.

Esse salto observado na formagdo pode estar associado as obrigacdes decorrentes da

escolha de diretores escolares em processos seletivos com critérios técnicos.

Figura 2 — Percentual de gestores escolares pertencentes as redes municipais de educacao
segundo a area de formacio continuada
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Fonte: Censo Escolar da Educacdo Basica — painel de estatisticas dos gestores escolares da educagdo
basica (INEP)
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Olhando os municipios brasileiros segundo seu porte’4, nota-se que o aumento da
propor¢ao de profissionais com formagdo continuada em gestdo entre os anos de 2022 e 2023
foi mais evidente em territorios mais populosos — acima de 50 mil habitantes. Contudo, ¢
preciso considerar uma mudanga importante também nos municipios de médio porte, com
populagdo entre 20.001 a 50.000 habitantes. Esses locais, representam uma parcela de 18,7%
dos municipios brasileiros (1.041 de 5.568), mas concentram 26,9% dos territérios que

aumentaram a formacao continuada dos gestores (459 de 1.708).

Tabela 1 — Total de municipios que apresentaram aumento da proporcao de gestores com
formaciao continuada em gestio entre 2022 e 2023, segundo faixas de tamanho dos

municipios
Tamanho da Populagéo Aumentou foNrmagéo Total de Municipios | Percentual
em gestao
Até 5000 202 1323 15,3%
De 5001 a 10 000 260 1168 22,3%
De 10 001 a 20 000 431 1358 31,7%
De 20 001 a 50 000 459 1041 44,1%
De 50 001 a 100 000 171 335 51,0%
De 100 001 a 500 000 153 274 55,8%
Mais de 500 000 32 69 46,4%
Total Geral 1708 5568 30,7%

Fonte: Censo Escolar da Educacao Béasica (INEP)

Olhando especificamente para as mudangas na forma de acesso ao cargo de gestor
escolar, fica evidente uma mudanca entre os anos de 2022-2023. Ainda que permane¢a como
majoritaria a indicagdo do gestor escolar como forma exclusiva de acesso ao cargo (54,6% em
2023), entre 2022 e 2023 mais que dobrou o percentual de profissionais que participaram de
processo seletivo qualificado.

Isso significa uma forte adesdo dos municipios a primeira condicionalidade do
FUNDEB no que diz respeito a considerag@o de critérios técnicos de mérito e desempenho para
0 acesso a fun¢do gestora. Se forem somadas as categorias “processo seletivo qualificado e

eleicdo com participagdo da comunidade escolar”, “concurso publico especifico para o cargo

de gestor escolar” e “processo seletivo qualificado de escolha/nomeacdo da gestdo”, esses

14 Classificagdo decorrente do tamanho populacional de cada municipio
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processos representavam 18,5% das formas de acesso ao cargo de gestdo em 2019 e chegaram

ao patamar de 29,5% em 2023.

Figura 3 — Percentual de gestores escolares pertencentes as redes municipais de educacgao
segundo as formas de acesso ao cargo
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Fonte: Censo Escolar da Educacdo Bésica — painel de estatisticas dos gestores escolares da educacdo
basica (INEP)

No caso da distribuigdo dessa mudanga na selecao dos diretores entre os municipios
brasileiros, nota-se aumento do processo seletivo qualificado principalmente em localidades
mais populosas. Mais uma vez, merece destaque a mudanga observada em municipios de médio
porte (de 20.001 a 50.000 habitantes), ja que 23,3% das localidades que apresentaram mudangas

na forma de selecao de diretores sdo oriundas dessa categoria (146 de 626 municipios).

Tabela 2 — Total de municipios que apresentaram aumento da proporc¢io de gestores
selecionados via processo seletivo qualificado entre 2022 e 2023, segundo faixas de
tamanho dos municipios

Aumentou processo

Tamanho da Populagao seletivo qualificado

Total de Municipios | Percentual

Até 5000 77 1323 5,8%
De 5001 a 10 000 89 1168 7,6%
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De 10 001 a 20 000 157 1358 11,6%
De 20 001 a 50 000 146 1041 14,0%
De 50 001 a 100 000 74 335 22,1%
De 100 001 a 500 000 65 274 23,7%
Mais de 500 000 18 69 26,1%
Total Geral 626 5568 11,2%

Fonte: Censo Escolar da Educacgio Basica (INEP)

Nao surpreende que a propor¢do de municipios que receberam a complementacgao
VAAR em 2023 seja maior nos municipios mais populosos, seguindo a tendéncia observada
anteriormente sobre o perfil dos territdrios que tiveram mudangas na propor¢ao de gestores com

formagdo continuada e mudancgas nos processos seletivos.

Tabela 3 — Total de municipios que apresentaram receberam VAAR em 2023, segundo
faixas de tamanho dos municipios

Tamanho da Populagéo RECEb;(;JZgAAR Total de Municipios | Percentual
Até 5000 375 1323 28,3%
De 5001 a 10 000 314 1168 26,9%
De 10 001 a 20 000 459 1358 33,8%
De 20 001 a 50 000 420 1041 40,3%
De 50 001 a 100 000 158 335 47,2%
De 100 001 a 500 000 140 274 51,1%
Mais de 500 000 42 69 60,9%
Total Geral 1908 5568 34,3%

Fonte: Elaborado pelos autores com base em Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE)

Ainda que dados do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢do mostram que
em 91% dos municipios brasileiros cumpriram a primeira condicionalidade do FUNDEB em
2023, mais uma vez merece destaque o fato de que a parcela de municipios de médio porte que
foram beneficiados pelo VAAR ¢ significativa — 420 dos 1.908 municipios contemplados, o que
representa 22% dos territorios que receberam VAAR.

O que chama atencdo em relagdo aos dados aqui apresentados sdo as mudangas nos
municipios de pequeno porte. Ainda que tenham sido observadas melhorias também nessas
localidades no que tange a qualificacao dos diretores e os processos seletivos, os resultados sao
mais timidos. Esse ¢ um dado que nos faz questionar se o esfor¢o para a promog¢ao de mudangas
exige mais das localidades menores. Também nos instiga a pensar em quais 0S apoios
necessarios para que as localidades que dispdem de menos recursos possam fazer as mudancas

necessarias, a fim de evitar que elas acabem ficando para tras nesse processo.
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5. Consideragoes Finais

As politicas de financiamento educacional no Brasil tém funcionado, desde a década de
1990, como um mecanismo que combina redistribui¢do de recursos para combater a
desigualdade territorial e criacdo de mecanismos de criagdo de capacidades estatais. Foi um
processo incremental de refor¢co dessa caracteristica de coordenacdao federativa, que se
aprofundou com promulgag¢do, em 2020, da lei do Novo FUNDEB. O presente artigo analisou
0 quanto se conseguiu acoplar esses dois objetivos no novo modelo educacional.

O novo FUNDEB apresenta avancos importantes em relagdo aos modelos
predecessores. Houve um refor¢o e um aumento de condicionalidades para o recebimento de
parte dos recursos do fundo, fazendo com que os municipios precisem reestruturar alguns
aspectos técnico-administrativos e politicos-relacionais para que possam atender as exigéncias
legais e se tornarem aptos ao recebimento dos recursos.

Do ponto de vista das dimensionalidades que o novo FUNDEB se propde a movimentar,
contribuindo para o desenvolvimento de capacidades estatais nos municipios, destacamos a
primeira condicionalidade, voltada ao provimento do cargo de gestor escolar. O que se tem
observado ¢ um movimento de qualificagdo das burocracias alocadas nos municipios, seja pela
maior presenca de profissionais com formagdo continuada em gestdo, seja pela realizagao de
processos seletivos qualificados.

Como apontado pela literatura, esse fortalecimento do corpo burocratico constitui um
mecanismo importante para promog¢ao de maior efetividade e perenidade das politicas publicas.
Contudo, o que os dados analisados demonstram ¢ que ainda ha uma distribui¢do desigual
desses avancos pelo territorio brasileiro, considerando o porte dos municipios.

Em geral, ainda que tenham sido notados avancos em municipios de todos os portes, ¢
mais notorio os avangos nas localidades mais populosas — com mais de 50 mil habitantes.
Proporcionalmente também ha uma mudanca importante nos municipios de médio porte, que
também apresentaram melhorias significativas em termos de qualificagdo do gestor escolar e
processos seletivos mais estruturados. Todavia, as mudancas nos municipios com menos de 20
mil habitantes ¢ mais timida.

Historicamente, sdo as localidades menores as que mais dependem dos repasses de
recursos do FUNDEB. Sao também essas localidades que mais enfrentam problemas
estruturais. Apesar da nova condicionalidade ter movimentado os municipios menores, 0 que

se nota ¢ que a velocidade de adesdo as mudangas € menor nesses territorios. Isto pode ser

Corporativo | Interno



decorrente das baixas capacidades instaladas nos pequenos municipios, o que pode acabar
constituindo uma barreira para a entrada desses territérios em um ciclo de mudancas estruturais.

E importante que tal situagdo seja observada com cautela. Os dados referentes a
execugao do novo FUNDEB sao ainda restritos devido ao pouco tempo de execugdo da politica.
E possivel que as localidades maiores, ja com melhores condigdes, tenham tido meios para fazer
movimentos mais rapidos do que os municipios menores. Compreender as possiveis correlagdes
entre as caracteristicas dos municipios que conseguiram promover mudangas em seus quadros
de gestores escolares com dados como a existéncia de uma secretaria de educagao autonoma,
dependéncia de recursos da unido, nivel socioecondomico local entre outros fatores ¢ um passo
importante para que possamos tecer afirmacdes mais categoricas sobre fatores que possam ter
atuado como vantagens ou constrangimentos ao processo de mudanga.

Um outro aspecto que exigira andlises futuras diz respeito ao apoio que as localidades
menores talvez precisem para que de fato possam implementar as mudangas exigidas pelo novo
FUNDEB. Nesse sentido, a condicionalidade que olha para a existéncia de regime de
colaboragio entre estados e municipios ¢ de extrema relevancia. E possivel que o
desenvolvimento de capacidades estatais em localidades menores dependa da existéncia de
arranjos operacionais que as auxiliem a superar as limitacdes existentes. Nesse sentido,
importante analisar como o cumprimento de uma condicionalidade pode impulsionar os
territorios a avancarem em outras frentes, gerando um ciclo virtuoso. Neste caso, o papel dos
governos estaduais em atuar como indutor colaborativo da mudanga dos governos locais mais
frageis ¢ uma variavel fundamental, tal qual ocorreu no Ceara.

E fundamental que novas analises olhando para os dados do novo FUNDEB sejam
feitas, incluindo mergulhos qualitativos que possam explorar mais profundamente como se
deram as mudancas em cada territério. Além disso, o acompanhamento em um espectro
temporal mais extenso serd importante para que possamos verificar como se comportam 0s
locais no longo prazo, verificando se de fato as mudancas sdo perenes e tém forga para alavancar
os municipios em seus diferentes aspectos.

De todo modo, importante reiterar que os sinais apresentados sao positivos. Sao notorios
os avangos observados, apesar do pouco tempo de execuc¢do da politica. Assim, o caminho de
acoplamento do modelo redistributivo com o de construgdo de capacidades estatais locais deu
mais um passo incremental, embora ainda haja um espago importante para se combater mais
estruturalmente as desigualdades territoriais da politica educacional brasileira no nivel

municipal.
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Anexo

Redistribuicdo de recursos

Inducéo federative e desenvolvimento
de capacidades estatais

Governanca colaborativa

FUNDEF

Reuniu recursos provenientes de
impostos e transferéncias vinculados a
educacdo para serem redistribuidos
considerando o nimero de alunos
matriculados em cada territdrio para
corrigir possiveis discrepancias no
investimento educacional em todo o pais

Incentivo & municipalizagdo do Ensino
Fundamental (que ja era uma
responsabilidade expressa na

Constituicao de 1988), vinculando o
repasse de recursos a investimentos nessa
etapa educacional

O FUNDEF também contribuiu para a
formac&o de professores, aumentando a
qualidade dos profissionais

FUNDEB

Incorporacgéo de novas etapas
educacionais como foco de repasse de
recursos, abrangendo a educacéo infantil,
0 ensino médio e a educacao de jovens e
adultos

Aumento da parcela de recursos federais
a ser repassada, gerando maior efeito
redistributivo

Ampliou a cobertura da educacgéo
obrigatdria entre 4 e 17 anos, levando
estados e municipios a criar estruturas
administrativas educacionais mais fortes.

O impacto foi maior nos municipios,

gerando um impulso inicial para o

crescimento da cobertura escolar e

criando capacidades estatais antes
inexistentes.

Criagdo do Comité Intergovernamental
de Financiamento da Educacdo Basica de
Qualidade. E composto por um
representante do Ministério da Educacéo
(MEC), cinco representantes
do Conselho Nacional de Secretarios de
Educacdo (CONSED, um de cada regido
brasileira) e cinco representantes do
Sindicato dos Dirigentes Municipais de
Educacdo (UNDIME, um de cada regido
brasileira). Esta instancia é responsavel
por negociar os valores por aluno

repassados pelo Fundo
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Novo FUDEB

Mudangas na composicao do fundo,
considerando novo conjunto de tributos e
aumento da complementacao pelo
governo federal, de 10% para 23%, a
serem implementadas gradativamente
entre 2020 e 2026. Trata-se de uma
mudanca importante no que diz respeito
ao caréter redistributivo do fundo, pois
da maior peso ao repasse de recursos do
governo federal para 0s municipios,
visando resolver a questdo do “gap
fiscal”

Mudancas nas modalidades de recursos
suplementares realizados pela Unido aos
entes subnacionais e criagdo de
indicadores que permitam o calculo dos
repasses de recursos com base ndo
apenas no numero de matriculas, mas
também no atendimento a algumas
condicionalidades

Adotou como condicGes para o repasse
de recursos adicionais do governo federal
aos entes subnacionais a exigéncia de
comprovacéo de evolugcdo em
indicadores de atendimento ou
aprendizagem com equidade, além da
necessidade de atendimento a cinco
critérios: (1) Preenchimento do cargo ou
funcéo de escolar gestor seguindo
critérios técnicos de mérito e
desempenho; (2) Participacédo de pelo
menos oitenta por cento dos alunos de
cada escola e ano nos exames nacionais
do sistema de avaliacdo do ensino béasico;
(3) Reducdo das desigualdades
socioecondmicas e raciais medidas nos
exames nacionais de avaliacdo da
educacéo; (4) Formalizacao do regime de
colaboracdo entre estados e municipios
na legislagdo estadual; (5) Referéncias
curriculares alinhadas com a base
curricular comum nacional.

Mecanismos de controle social
fortalecidos, possibilitando aos
ministérios publicos da Unido, dos
Estados e do Distrito Federal a atuacéo
conjunta no monitoramento da aplicacéo
dos recursos, além da obrigatoriedade de
cadastramento bimestral no sistema de
informacdes sobre or¢camentos da
educacao publica (Siope), mantido pelo
Ministro da Educacdo. Também foram
promovidas mudancgas na composi¢do do
Conselho de Acompanhamento e
Controle Social do FUNDEB (com a
inclusédo de representantes de
organizagOes da sociedade civil, escolas
indigenas, escolas rurais e escolas
quilombolas) e na Comisséo
Intergovernamental do FUNDEB
(trazendo representantes de estados,
municipios, e agéncias federais). Todas
estas medidas sdo respostas a
necessidade de maior transparéncia e
responsabilizagdo na implementacéo de
politicas, tentando limitar o poder que
alguns secretarios municipais de
educacdo tinham para gerir um
orcamento muito elevado
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